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Las instituciones europeas llevan afios advirtiendo a los Gobiernos espaifioles
sobre la necesidad de revisar la sostenibilidad financiera del sistema publico
de pensiones ante el crecimiento del gasto resultante del aumento sostenido
tanto del namero de pensionistas como del importe de la pension media.

Los Gobiernos espaifioles han respondido a esas advertencias aprobando, sin
excesiva premura ni mucho afan (salvo en situaciones financieras criticas),
reformas paramétricas orientadas a ajustar mejor las prestaciones a las con-
tribuciones realizadas y a incentivar el retraso de la jubilacion. Bajo presion
internacional apremiante se aprobaron las reformas de las pensiones de
2011y 2013, pero solo la primera sigue hoy en vigor.

El Pacto de Toledo, instrumento central de la politica de pensiones espafiola
desde 1995, ha pasado de constituir un medio para la reforma a convertirse
en un fin de la politica espafiola. Su renovacion en noviembre de 2020, con
cuatro afios de retraso, se ha celebrado como un éxito y un ejemplo de la bon-
dad del consenso.

Sin embargo, a lo largo de sus casi 26 afios de historia el Pacto no ha conse-
guido impulsar reformas que despejen la incertidumbre sobre la sostenibili-
dad financiera de las pensiones. Antes bien, durante ese periodo ha caido la
confianza de la sociedad en la gestion de las pensiones —especialmente entre
los mas jovenes—, a pesar del buen rendimiento del sistema de la Seguridad
Social.

Precisamente porque la nueva reforma impulsada por el ministro Escriva
no puede traspasar los limites impuestos por el Pacto de Toledo, no cabe
esperar que reduzca sustancialmente la preocupacion por la creciente
presion financiera sobre el sistema de pensiones. Si el Pacto mantiene sus
funciones y normas operativas, la sociedad espafola esta abocada a una
reforma permanente de las pensiones en perjuicio de la transparencia del
sistema y de su equidad protectora.
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Ante la nueva reforma de las pensiones

El sistema de pensiones es uno de los principales fundamentos de estabilidad y
bienestar de la sociedad espafiola. Las casi 10 millones de pensiones contributi-
vas que cada mes, puntualmente, paga la Seguridad Social constituyen el dispo-
sitivo que ayuda en mayor medida a reducir la desigualdad social y 1a tasa de ries-
go de pobreza y exclusion social entre los mayores. Su eficacia redistributiva se
ha puesto ostensiblemente de manifiesto durante las dos crisis econémicas que
hemos sufrido en este siglo, la de 2008-2013 y la del coronavirus: para muchas
familias, las pensiones han funcionado como una boya que, cubriendo las nece-
sidades mas urgentes de quienes han visto caer sus rentas del trabajo, les han
permitido mantenerse a flote.

Todos estos son logros de una institucion disefiada hace mas de 50 afos como un
sistema de reparto (por tanto, basado en la solidaridad intergeneracional) y pres-
tacion definida (es decir, determinada en funcién del salario y el nimero de afios
cotizados). Durante este largo medio siglo, los parametros incluidos en las for-
mulas de calculo de la pension han sido objeto de diversas modificaciones, sobre
todo, para ajustar mejor la relacion entre cotizaciones y prestaciones, y retrasar
la edad de salida del mercado de trabajo.

Sin embargo, esas reformas paramétricas no han logrado resolver el “problema
de las pensiones”, que reside basicamente en el crecimiento sostenido del gasto
como consecuencia de dos procesos sin duda positivos: el aumento del numero
de pensionistas, en virtud de las ganancias en longevidad, y el incremento de la
pension media, resultante del mayor importe de las nuevas pensiones por el
acceso a la jubilacion de trabajadores con mejores carreras de cotizacion. Estos
dos procesos van a acelerarse a partir de 2025, cuando las generaciones mas
voluminosas de nuestra historia (los baby boomers) comiencen a jubilarse.
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Las advertencias sobre los riesgos econémicos y financieros de este crecimiento
del gasto en pensiones vienen acumulandose desde el decenio de 1990, sin que
los Gobiernos de Espaiia les hayan prestado mucha atencion. De hecho, las refor-
mas mas importantes que durante este periodo se han aprobado, las de 2011 y
2013, obedecieron mas a la presion de las instituciones europeas que a iniciativas
gubernamentales o legislativas. Suspendida desde 2018 la aplicacion de la refor-
ma de 2013, en los primeros meses de 2021 se estan negociando nuevas medidas
de reforma que, en gran parte, también responden a la necesidad de satisfacer un
requerimiento de las instituciones comunitarias para librar los fondos europeos
de recuperacion tras la pandemia. Como ya ocurriera en 2011 y 2013, ahora la
reforma de las pensiones esta provocando agudas tensiones politicas, en esta
ocasion agravadas por las discrepancias dentro del propio Gobierno de coalicion.

Las reformas de las pensiones nunca son sencillas, pero el CIRCULO CIVICO
DE OPINION entiende que la insuficiencia de informacién y explicaciones niti-
das las complican todavia mas. Es importante contar con datos ciertos, y con
argumentos basados en ellos, para entender lo que esta ocurriendo con las pen-
siones. Cuando unos y otros faltan, aumenta el recelo ante cualquier reforma,
viendo en ella injustos recortes de derechos, en lugar de adaptaciones necesarias
a nuevas realidades demograficas, econémicas y sociales.

El CIRCULO CIVICO DE OPINION est4 convencido de que el sistema de pen-
siones espafiol precisa una reforma de calado para evitar que acabe no solo
absorbiendo cada vez mas proporcion del gasto social, en detrimento de otras
funciones del Estado del bienestar y de la proteccion de la poblacion no pensio-
nista, sino también comprometiendo la sostenibilidad de las finanzas publicas. Y
también esta convencido de que esa reforma solo podra encontrar el respaldo
social necesario si los ciudadanos comprenden como es y como funciona el sis-
tema de pensiones, como ha evolucionado y qué desafios afronta. Desde esta
doble conviccion aporta el documento que sigue. Elaborado por Elisa Chulia, su
reconocido prestigio como estudiosa del tema afiade valor a una contribucion
consensuada después de haberse sometido a debate entre los miembros del CIR-
CULO.

Con un lenguaje accesible, el texto y las infografias que lo acompafan proporcio-
nan todo lo que el CIRCULO CIVICO DE OPINION considera imprescindible
para entender la necesidad de reformas basadas en conocimientos solidos y en la
busqueda del interés general de la sociedad, y para prestar respaldo a quienes las
propongan. Esta aportacion a la comunicacion politica sobre las pensiones es
nuestra manera de tomar parte en un debate crucial para el futuro del pais. Un
debate que lamentablemente no han promovido ni los Gobiernos ni el
Parlamento, poniendo de manifiesto las insuficiencias de una politica de pensio-
nes ahormada por el Pacto de Toledo. Es hora de cambiarla.

CIRCULO CIVICO DE OPINION
Marzo, 2021
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NUEVO PACTO DE TOLEDO Y... ;VIEJA POLITICA
DE PENSIONES?

Elisa Chulia
Profesora de Sociologia

Universidad Nacional de Educacion a Distancia

1. Introduccion: la reforma inminente

Desde el verano de 2020 viene anunciandose una reforma inminente de las pen-
siones. La primera valla en la carrera hacia esta meta se franque6 en noviembre,
con la aprobacion parlamentaria de las nuevas recomendaciones del Pacto de
Toledo. A lo largo de las primeras semanas de 2021 ha ido trascendiendo mas
informacion sobre los cambios que impulsa el Gobierno, mientras el ministro
responsable de la Seguridad Social, José Luis Escriva, reforzaba su presencia
publica en los medios con un doble objetivo: (1) dar cuenta de la intensa activi-
dad en la formulacion y negociacion de la reforma de las pensiones, en cumpli-
miento de uno de los requerimientos de las instituciones europeas para transfe-
rir a Espafa los fondos del Plan de Recuperacion para Europa, y (2) generar con-
fianza publica en el sistema de pensiones y en su propia gestion ministerial.

Lo cierto es que no solo las instituciones comunitarias, sino también otros orga-
nismos internacionales y numerosos expertos adscritos a centros de investiga-
cion publicos y privados llevan afios advirtiendo de las crecientes dificultades de
sostenibilidad financiera del sistema de pensiones de la Seguridad Social. Pero
en esta materia los Gobiernos espafioles han mostrado una gran capacidad de
mirar hacia otro lado y resistir las presiones. Solo les resultdé imposible en
2010/2011y 2012/2013, durante la Gran Recesion. Las reformas de las pensiones
de 2011 (segundo Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero) y 2013 (primer
Gobierno de Mariano Rajoy) fueron bien recibidas por la mayor parte de quienes
venian publicando aquellas advertencias. Sin embargo, la segunda se encuentra
actualmente suspendida y, huérfana de cualquier apoyo politico explicito (inclu-
so del partido que la aprob6 por mayoria absoluta), su derogacion se encuentra
entre los puntos mas emblematicos del acuerdo para el Gobierno de coalicion
entre el PSOE y Unidas Podemos, suscrito en diciembre de 2020.

;En qué consiste la nueva reforma de las pensiones? ;Lograra reducir la preocu-
pacion, hoy considerablemente extendida en Espafia y Europa, por la financia-
cion de las pensiones en las proximas décadas? ;Cabe esperar que la reforma
aparte —si no definitivamente, al menos durante cierto tiempo— las pensiones
del foco politico y mediatico, condicion necesaria para que esa preocupacion se
vaya diluyendo?

Cuadernos 29 7


https://www.congreso.es/web/guest/notas-de-prensa?p_p_id=notasprensa&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_notasprensa_mvcPath=detalle&_notasprensa_notaId=38150
https://www.congreso.es/web/guest/notas-de-prensa?p_p_id=notasprensa&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_notasprensa_mvcPath=detalle&_notasprensa_notaId=38150
https://www.congreso.es/web/guest/notas-de-prensa?p_p_id=notasprensa&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&_notasprensa_mvcPath=detalle&_notasprensa_notaId=38150
https://www.boe.es/boe/dias/2011/08/02/pdfs/BOE-A-2011-13242.pdf
https://www.boe.es/boe/dias/2011/08/02/pdfs/BOE-A-2011-13242.pdf
https://www.boe.es/boe/dias/2011/08/02/pdfs/BOE-A-2011-13242.pdf
https://www.boe.es/boe/dias/2013/12/26/pdfs/BOE-A-2013-13617.pdf

Antes de contestar estas preguntas, y con el fin de ofrecer datos y argumentos
que permitan entender mejor las respuestas, en este documento se explica como
funciona y en qué situacion se encuentra el sistema espafiol de pensiones, asi
como también cual ha sido el rendimiento del Pacto de Toledo, la institucion de
la que hace un cuarto de siglo, en 1995, se dotaron los partidos espafoles para
establecer el espacio de actuacion politica sobre las pensiones (infografia I).

2. El sistema de pensiones espaiiol: un pilar publico en expansion y dos
pilares privados subdesarrollados

Los sistemas de pensiones no son un arcano inescrutable. Si lo parecen, es por su
gran variedad (probablemente no hay dos sistemas de pensiones iguales en el
mundo) y por la multitud de parametros que intervienen en su funcionamiento
y que, en las correspondientes regulaciones, aparecen referidos con términos tan
inhabituales como poco intuitivos (por ejemplo, “periodo de computo”, “base
reguladora” o “contributividad”), acompafados, ademas, de muchas y muy dis-
tintas cifras. Pero practicamente todos los sistemas de pensiones pueden expli-
carse sencillamente mediante un esquema de tres pilares. El primero engloba las
pensiones que provee el Estado a través de su sistema de proteccion social; el
segundo, las pensiones ocupacionales (o de empresa); y el tercero, las pensiones
individuales. Las pensiones del primer pilar son, por lo general, de adscripcion
obligatoria y se financian mediante impuestos de diverso tipo, mientras que las
del segundo y tercer pilar suelen ser de adscripciéon voluntaria y se financian
mediante la capitalizacion de ahorro privado aportado por los participes (bien a
través de sus empleadores, bien directamente) a planes de pensiones.

En el caso del sistema espanol (infografia IT), el primer pilar retne las pensiones
de la Seguridad Social, divididas en dos (sub)sistemas:

* el no contributivo (creado en 1990) ofrece prestaciones de jubilacion e invali-
dez (con cargo a los impuestos generales) a personas que, no cumpliendo los
requisitos de acceso a una pension contributiva, acreditan determinadas cir-
cunstancias que los definen como personas en situacion de necesidad;

¢ el contributivo (cuyo disefio original se remonta a los afios sesenta del siglo
XX) ofrece prestaciones por jubilacion, por muerte y supervivencia (viudedad,
orfandad y a favor de familiares) y por incapacidad, que proveen un determi-
nado nivel de prestaciones (por ello se denominan “pensiones de prestacion
definida”) a quienes han cotizado durante un determinado numero de afios a la
Seguridad Social (o, en caso de fallecimiento, a sus beneficiarios).

La posicion hegemonica del (sub)sistema contributivo, cuyas prestaciones se
financian fundamentalmente mediante las cotizaciones que ingresan cada mes
las empresas y los trabajadores a la Seguridad Social, se aprecia tanto en el
numero de pensiones que provee (casi 9,8 millones en 2020, la gran mayoria de
ellas, vitalicias), como en el volumen de recursos que transfiere entre las genera-
ciones de los trabajadores y de los pensionistas (casi 10.000 millones de euros al


http://www.circulocivicodeopinion.es/wp-content/uploads/2021/03/sistemapensiones-infografia-I.pdf
https://www.circulocivicodeopinion.es/el-bienestar-complementario-la-contribucion-de-las-empresas-a-la-proteccion-social/
http://www.circulocivicodeopinion.es/wp-content/uploads/2021/03/sistemapensiones-infografia-II.pdf

Diserio: Celia Ferndndez Gonzélez
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mes). En cambio, las pensiones del (sub)sistema no contributivo apenas llegan a
450.000 y, mientras que el importe medio de las contributivas se situa en 1.010
euros (1.160 en el caso de las pensiones de jubilacion), el de las no contributivas
no supera los 400 euros.!

Los otros dos pilares del sistema de pensiones espafol (creados en 1987) consti-
tuyen (sub)sistemas de prevision complementaria e incluyen a aquellas personas
que son titulares de un plan de pensiones de empleo (segundo pilar) o individual
(tercer pilar), asi como también a las que ostentan la condicion de beneficiarios
por haberse jubilado y percibir rentas de los planes a los que en su dia contribu-
yeron (por ello se denominan “pensiones de contribucion definida”).? Con un
patrimonio de cerca de 36.000 millones de euros, a finales de 2020 el segundo
pilar reunia casi 2 millones de participes y aproximadamente 118.000 beneficia-
rios. El tercer pilar, mas desarrollado, contaba con un numero de participes lige-
ramente superior a 7,5 millones, y, de beneficiarios, en torno a 453.000, mientras
que su patrimonio alcanzaba los 82.000 millones de euros.?

Estas pocas cifras ya dan una idea de una caracteristica fundamental del sistema
de pensiones espafol: su centro de gravedad reside en el (sub)sistema contribu-
tivo de pensiones, que absorbe mas de cuatro quintas partes del gasto total de la
Seguridad Social y, con alrededor de 143.000 millones de euros anuales, supera
con creces a cualquier otra partida de gasto publico. Por poner algunos ejemplos,
el importe destinado al pago de las pensiones contributivas en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 2021 es casi ocho veces mayor que el
gasto conjunto de Defensa, Seguridad Ciudadana e Instituciones Penitenciarias,
en torno a 12 veces mayor que el gasto en Investigacion, Desarrollo e Innovacion,
y 70 veces mayor que el gasto en Justicia.*

En torno a este (sub)sistema gira la politica de pensiones espafiola y, mas en con-
creto, en torno a las pensiones de jubilacion, que representan el 63% de todas las
pensiones contributivas. Estas pensiones de jubilacion merecen el calificativo de
“generosas”, pero no porque su importe sea muy elevado, sino porque representa
un porcentaje bastante alto respecto al tiltimo salario (siempre que el/la pensio-
nista acredite una carrera de cotizacion completa y se jubile a la edad legalmente
establecida). Esta elevada “tasa de sustitucion” es precisamente la que convierte
a las pensiones (contributivas) de jubilacion en un instrumento de mantenimien-
to de rentas comparativamente muy eficaz. Segiin datos de la OCDE vy la
Comision Europea, la primera pension que recibe un pensionista representa
(antes de impuestos) aproximadamente el 72% de su altimo salario (bruto). En

1  Datos extraidos del Boletin de Estadisticas Laborales (https://www.mites.gob.es/estadisticas/bel/welcome.htm).

2 La jubilacién es la condicién que, en la mayor parte de los casos, posibilita el rescate de los planes de pensiones. Existen, no
obstante, otras condiciones que facultan para acceder a ellos, como el paro de larga duracién, la enfermedad grave o el
fallecimiento del participe.

3 Datos extraidos de las estadisticas de INVERCO (www.inverco.es). Junto a los planes del sistema individual y de empleo,
existen los planes del sistema asociado, promovidos por asociaciones u organizaciones no mercantiles con un nimero de
participes y beneficiarios mucho menor (52.292 y 3.197, respectivamente) y un patrimonio mas reducido (827 millones
de euros).

4 Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021 (BOE, 31/12/20220).
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Francia, Suecia y Alemania, por ejemplo, los porcentajes correspondientes son
bastante mas bajos (60%, 54% y 39%, respectivamente).’®

La razon fundamental por la cual las pensiones contributivas de la Seguridad
Social atraen el grueso de atencion politica y mediatica reside en su evolucion
financiera reciente, y la previsible a corto y medio plazo (infografia III). La cre-
ciente presion de gasto a la que estan sujetas las pensiones contributivas trae
causa de dos procesos concurrentes.

Por una parte, el aumento de la poblacion pensionista, por efecto del crecimiento
de la esperanza de vida, amplia tanto el nimero de personas que alcanzan la con-
dicion de pensionista como la duraciéon del periodo medio de percepcion de la
pension. Como se observa en el grafico 1, hasta 2020 el numero de pensionistas
de la Seguridad Social no ha dejado de crecer, oscilando las tasas de variacion del
periodo 1995-2020 entre 0,7% y 1,9% (en 2021 la tasa cayd como consecuencia de
la pandemia). En cambio, la evolucion del namero de afiliados (ocupados) a la
Seguridad Social ha sido mucho mas fluctuante y dependiente del ciclo econo-
mico, como se aprecia en el grafico 2.

Por otra parte, como ilustra el grafico 3, la pension contributiva media no ha deja-
do de crecer, sobre todo, por efecto de la jubilacion de afiliados con mas afios coti-
zados y bases de cotizacion mas elevadas. Las tasas de variacion anual del importe
medio de las pensiones contributivas han superado holgadamente a las corres-
pondientes al nimero de pensionistas, indicando que este factor ha contribuido
en mayor medida al aumento del gasto en pensiones, representado en el grafico 4.

Que el efecto combinado de estos dos factores agravaria la presion de gasto sobre
el sistema a partir de 2025, cuando las voluminosas generaciones de los nacidos
entre 1958 y 1977 (“baby boomers”) comenzaran a jubilarse, era muy previsible.
Amortiguar ese impacto demografico fue una de las principales razones por las
que se creo el Fondo de Reserva de la Seguridad Social (FRSS) en el afio 2000.
Sin embargo, la crisis econémica mundial que arrancé en 2007/2008 y sumio a
Espafia en una doble recesion adelanté en mas de un decenio el desequilibrio
financiero de la Seguridad Social. El afio 2011 fue el primero de este siglo en el
que los ingresos por cotizaciones sociales no lograron cubrir los gastos contribu-
tivos. Los déficits se fueron cubriendo mediante disposiciones al FRSS: desde
2012 a 2019 se retiraron alrededor de 80.000 millones del Fondo, cayendo su
patrimonio neto a poco mas de 1.500 millones de euros en 2020. Como via de
financiacion adicional, entre 2017 y 2019, la Seguridad Social recibié préstamos
del Estado por un valor aproximado de 38.000 millones de euros.® En 2020 se
han afiadido otros préstamos, con un valor total superior a los 50.000 millones
de euros, para la cobertura de prestaciones extraordinarias de la Seguridad
Social destinadas a proteger las rentas y el empleo de los trabajadores durante la
pandemia.

5  Tasas de sustitucion mas elevadas que Espaiia registran pocos paises europeos, entre ellos, Italia (80%), Austria (77%) o Portugal
(74%). Véase European Commission (2018: 301) y https://data.oecd.org/pension/gross-pension-replacement-rates.htm.

6  Habria que afiadir también las disposiciones de los fondos depositados en la cuenta especial del Fondo de Contingencias
Profesionales de la Seguridad Social, asi como dos transferencias corrientes estatales.
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Grafico 1.- Numero de pensionistas (pensiones contributivas) y variacion
anual de pensionistas, 1989-2021
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Nota: Datos de pensionistas correspondientes a diciembre de cada afo.
Fuente: Estadisticas de la Seguridad Social (eSTADISS).
Elaboracion de Luis Garrido Medina.

Grafico 2.- Numero de pensionistas (pensiones contributivas) y de afiliados
(ocupados), 1989-2021
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Nota: Datos de pensionistas correspondientes a diciembre de cada afio.
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Grafico 3.- Importe de la pension (contributiva) media y variacion anual
anual, 1998-2021
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Fuente: Anuarios de Estadisticas Laborales.
Elaboracion de Luis Garrido Medina.

Grafico 4.- Gasto anual en pensiones contributivas (en euros) y variacion

anual, 1997-2020
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Segun recogié el Tribunal de Cuentas en su informe de fiscalizacion de la
Seguridad Social publicado en 2019, las vias de financiacion adicionales a las que
ha recurrido la institucion durante estos afios “han permitido actuar al sistema
en momentos de crisis, pero en modo alguno resuelven el problema de sosteni-
bilidad financiera de caracter estructural que lo aqueja”.” Lo cierto es que en un
contexto demografico caracterizado por la baja fecundidad y la alta longevidad
—como ha examinado el Circulo en su Cuadernos 24: Ante el envejecimiento
demogrdfico— las proyecciones demograficas, economicas y de empleo anticipan
en las proximas décadas un crecimiento del gasto estructural en pensiones (que
coyunturalmente podrian intensificar las crisis econémicas con su impacto
negativo sobre la ocupacion y los salarios y, por tanto, sobre los ingresos por coti-
zaciones). Asi, en su Opinion sobre la sostenibilidad del sistema de la Seguridad
Social, la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) estimo en
2019 que el gasto en pensiones podria aumentar, hasta mediados de este siglo, en
2,7 puntos porcentuales sobre el PIB (de 10,6% a 13,3%). Un afio después ha
corregido la proyeccion al alza, cifrando el gasto en 14,2% del PIB hacia 2050.® En
similar entorno (13,9%) situ6 la Comision Europea, en su Ageing Report de 2018,
el gasto en pensiones espaiiol en 2050, pero asumiendo la fuerte caida de la tasa
de sustitucion de las pensiones (superior a 20 puntos porcentuales) que implica-
ria la aplicacion de la hoy desahuciada reforma de 2013. También De la Fuente,
Garcia Diaz y Sanchez (2018: 13 y 16) llegan a una cifra parecida cuando incorpo-
ran en su proyeccion los efectos de esa reforma; sin embargo, cuando los des-
cuentan, estiman que (bajo el supuesto de estabilidad normativa) el gasto publi-
co en pensiones podria superar el 17% del PIB hacia mitad de siglo.

En resumen, en los proximos 30 afios el gasto en pensiones podria crecer desde
el 11-12% hasta el 13%-17% del PIB. Segun reconoce la AIReF (2020), “la incerti-
dumbre en torno a las proyecciones demograficas y macroecondémicas es eleva-
da”, por lo que considera “aconsejable que se empiecen a estudiar y debatir otras
opciones que garanticen la sostenibilidad, suficiencia y equidad del sistema si se
materializasen escenarios mas adversos”.

No muy diferentes son las recomendaciones que llegan desde diferentes servicios
de estudios de instituciones publicas y privadas, y grupos de investigacion de uni-
versidades. En lo que puede considerarse un amplio consenso entre los expertos,
prevalece la creencia de que el déficit de la Seguridad Social supone un riesgo
para la sostenibilidad de las finanzas publicas. Corregirlo requiere medidas que
generen confianza, dentro y fuera del pais, en la capacidad del sistema de pensio-
nes de cumplir su funcion protectora sin desviarse de la estrategia de consolida-
cion fiscal que vincula a todos los Estados miembros de la Unioén Europea.

Entre las posibles reformas, la que mas aprobacion suscita actualmente entre los
expertos es la transicion gradual hacia un sistema de pensiones contributivas

7  Tribunal de Cuentas (2020: 30).
8  Véanse AIReF (2019 y 2020). Ambas proyecciones se basan en el escenario central, que incorpora el impacto de las reformas

adoptadas en 2011y el factor de sostenibilidad disefiado en la reforma de 2013 (pero no el Indice de Revalorizacién de las Pensiones
establecido en la misma reforma).
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basado en “cuentas nocionales”. Este sistema calcula las pensiones integrando
las cotizaciones realmente efectuadas por los trabajadores a lo largo de toda su
vida laboral a las que aplica una rentabilidad.’ La transicion hacia este sistema de
pensiones de “contribucion definida”, financiadas —como las actuales— con
cotizaciones corrientes de las empresas y los trabajadores, es la propuesta estre-
lla del “modelo de reforma actuarial”, que también busca incorporar la esperan-
za de vida en el calculo de las pensiones.

Aunque gran parte de las reformas de pensiones en los paises de la Union
Europea —tanto las ya aprobadas como las que se encuentran en fase de discu-
sion— se orientan hacia este modelo actuarial, contra él se manifiestan los defen-
sores del “modelo social”. Mantienen que no son los ingresos del sistema de pen-
siones los que deben determinar el nivel de gasto, sino que este ultimo debe ser
acordado y establecido como una “preferencia social” que los responsables poli-
ticos han de satisfacer allegando “los ingresos que sean necesarios” (sobre todo,
a través de impuestos generales).”” Una forma de determinar esa preferencia
social consiste en determinar la tasa de sustitucion que el sistema de pensiones
ha de garantizar y los ingresos de los que para ello tiene que disponer. Ahora
bien, como se indica en un documento publicado por el Banco de Espafia seme-
jante aproximacion exige también explicitar “las implicaciones sobre la equidad
intergeneracional de las decisiones que se adopten” (Hernandez de Cos, Jimeno
y Ramos, 2017: 9). Con otras palabras, la decisién de mantener un nivel predeter-
minado de prestaciones de jubilacién requiere conocer las consecuencias que
ello implica para otras generaciones; de no ser asi, esa decision puede resultar
injusta para una parte de la sociedad."

Quienes participan en la politica de pensiones (miembros del Gobierno, parla-
mentarios, interlocutores sociales) no discuten —al menos, publicamente— la
solvencia técnica de los informes y articulos que defienden el modelo de reforma
actuarial. Pero los datos y argumentos expuestos en estas aportaciones a menudo
les incomodan, por lo que los soslayan, cuando no arrojan dudas sobre la moti-
vacion ideoldgica de los autores. Ahora bien, tampoco parecen atreverse a preco-
nizar el “modelo social”, cuya defensa exigiria un debate sobre el nivel de pres-
taciones que, como sociedad, queremos mantener y el coste que para ello esta-
mos dispuestos a asumir.

9  Sobre los sistemas de cuentas nocionales, véanse, por ejemplo, Holzmann (2017), Conde-Ruiz (2019), Devesa (2020) y Devesa y
Doménech (2021).

10 Esta distincion entre el “modelo actuarial” y el “modelo social” procede de Zubiri (2016), que defiende la superioridad del segundo.

11  El Gobernador del Banco de Espafa recoge de nuevo este argumento en un documento recientemente publicado: “... cualquier
estrategia de reforma, tanto si se opta por el control del gasto como si se apuesta por incrementar los ingresos, requiere tener en
cuenta y explicitar las consecuencias distributivas intra- e intergeneracionales, dado que estas son particularmente relevantes en el
caso de los sistemas de pensiones” (Hernandez de Cos, 2021: 40).
https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/PublicacionesSeriadas/DocumentosOcasionales/21/Fich/d02106.pdf
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3. El Pacto de Toledo: grandeza y miseria del consenso forzoso

Cuando el 6 de abril de 1995 el Congreso de los Diputados aprobé el documento
conocido como “Pacto de Toledo”, consiguio, sin duda, algo muy importante: que
todos los partidos se comprometieran de manera publica y vinculante con el
mantenimiento del “sistema de reparto y solidaridad intergeneracional” de la
Seguridad Social en un momento en el que el sistema se encontraba en déficit.
Este compromiso implicaba el rechazo tanto a sustituir el sistema “por otro basa-
do en la capitalizacion ... y en la prevision individual” como a “limitar(lo) a la sim-
ple provision de pensiones minimas”.”” Las 15 recomendaciones recogidas en
aquel acuerdo invitaban a la introduccion de reformas paramétricas, es decir,
orientadas a ajustar las variables (o parametros) que se incorporan a la formula
del calculo de las pensiones, con el proposito de controlar el previsible creci-
miento del gasto en pensiones durante las siguientes décadas. El acuerdo (no
explicito) de excluir la Seguridad Social de la confrontacion politica puso freno a
la instrumentalizacion electoralista de las pensiones, una practica que en la cam-
pafa a las elecciones generales de 1993 resulto particularmente controvertida.”

En la medida en que el Pacto de Toledo evitd que en la siguiente campana elec-
toral de 1996 se utilizaran las pensiones torticeramente, facilit6 la alternancia de
gobierno. Su valor para el nuevo ejecutivo del Partido Popular aumento cuando,
en 1997, este logro sacar adelante una reforma de las pensiones libre de conflicto
politico y social, aunque de dudosa eficacia en la contencion del gasto en pensio-
nes.” Dos afios mas tarde, en 1999, se constituyo en el Congreso de los Diputados
una “Comision no Permanente para la valoracion de los resultados obtenidos por
la aplicacion de las recomendaciones del Pacto de Toledo”, que, legislatura tras
legislatura, ha pervivido hasta la actualidad.”

En el seno de esta Comision, las recomendaciones iniciales del Pacto de Toledo
se han renovado en tres ocasiones —en 2003, 2011 y 2020— manteniendo siem-
pre el espiritu inicial de reformar el (sub)sistema de pensiones contributivas de
manera incremental, paramétrica y consensuada. Y a lo largo de los 25 afios de
vigencia del Pacto han sido varios los parametros ajustados, destacando los
recogidos en cinco leyes de reforma: la ya citada de 1997, y las de 2002, 2007,
2011y 2013." Solo la ultima se disefi6 y aprobé al margen del Pacto de Toledo y
del “dialogo social” con las organizaciones sindicales y empresariales, y solo ella
puede considerarse una reforma fallida, toda vez que los dos dispositivos que
introdujo para controlar el crecimiento del gasto en pensiones se encuentran

12 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, V Legislatura, serie E, nim. 134, 12 de abril de 1995.
13 En un debate televisado, el candidato del PSOE a la presidencia del Gobierno, Felipe Gonzélez, dio a entender que la reforma fiscal
que proyectaba el candidato del PP, José Maria Aznar, reduciria los ingresos publicos y “equivaldria” a un recorte mensual de las

pensiones de 6.000 pesetas. Sobre este episodio y sus consecuencias, véase Herce y Chulia (2020).

14 Alonso y Herce (1998) analizaron los efectos de la reforma de 1997 y concluyeron su “muy reducida” capacidad para evitar el
deterioro de las cuentas de la Seguridad Social.

15 A partir de la X Legislatura (2011-2016), la Comision de Seguimiento y Evaluacion de los Acuerdos del Pacto de Toledo pasé a ser
“permanente no legislativa”.

16 Herce y Chulia (2020: 15, cuadro 2) sintetizan el contenido de estas leyes.
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actualmente suspendidos: el Indice de Revalorizacién de las Pensiones (IRP)
solo se aplico entre 2014 y 2017, y el Factor de Sostenibilidad, que inicialmente
debia haberse aplicado a partir de 2019, probablemente nunca entre en vigor tal
como fue disefiado.

La conclusion es evidente: fuera del Pacto de Toledo no hay garantia de estabili-
dad para una reforma de pensiones, aun cuando se haya aprobado por una mayo-
ria parlamentaria absoluta (como ocurrié en 2013). Parado6jicamente, el Pacto es,
a la vez, un “instrumento de unanimidad”” y contramayoritario, una institucion
que solo respalda iniciativas de total consenso, por lo que, a la postre, puede aca-
bar “tumbando” decisiones aprobadas por mayorias parlamentarias. En cierto
modo, el Pacto ha pasado de constituir un medio para la reforma de las pensiones
a un fin propio de la politica de pensiones. Ningun partido se atreve a ponerlo en
cuestion, so pena de quedar politicamente estigmatizado como el “enemigo de
los pensionistas”.

Sin embargo, el rendimiento del Pacto de Toledo ha sido mas bien modesto tanto
como generador de documentos de analisis, evaluacion o recomendaciones (las
ultimas se han aprobado con un retraso de cuatro afios), como de impulsor de
medidas de reforma. Salvo la de 2011 (apremiada por las instituciones europeas),
las reformas que ha amparado el Pacto han sido timidas en comparacion con las
efectuadas en otros paises europeos. Ciertamente, la ampliaciéon del numero de
afos incluidos en el calculo de la base reguladora de la pension (reformas de 1997
y 2011) ha mejorado la correspondencia entre cotizaciones y prestaciones (esto
es, la contributividad del sistema), mientras que el establecimiento gradual de la
edad de jubilacion ordinaria en 67 afos (reforma de 2011) ha favorecido el
aumento de la edad efectiva de jubilacion, con el consiguiente doble efecto posi-
tivo de aumentar los ingresos a la Seguridad Social (porque se cotiza durante
mas tiempo) y reducir sus gastos (porque se cobra la pension durante menos
tiempo). No obstante, el sistema de pensiones ha absorbido estos cambios man-
teniendo elevadas tasas de variacion interanual del nimero de pensionistas y de
la pension media.

Si el Pacto no ha resultado ser un instrumento agil para la discusion técnica
sobre las pensiones, la formulacion de recomendaciones y el impulso a reformas,
tampoco parece que haya conseguido evitar la pérdida de confianza de la socie-
dad en la gestion de las pensiones. Durante los ultimos 25 afios, la satisfaccion
con la gestion de las pensiones ha caido significativamente, como ponen de
manifiesto los datos de encuesta del Centro de Investigaciones Socioldogicas
(CIS): en julio de 1995, recién aprobado el Pacto, un 50% de los entrevistados
opinaban que la gestion de las pensiones funcionaba “muy” o “bastante” satisfac-
toriamente; en 2009 la proporcién habia caido al 39%, y en 2019 (ultimo dato dis-
ponible) no llegaba al 25% (grafico 5).

17 Asi lo definid, en una rueda de prensa celebrada el 19 de febrero de 1999, el entonces ministro de Trabajo, Manuel Pimentel
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/ruedas/paginas/1999/r1902990.aspx).
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Grafico 5.- Grado de satisfaccion con el funcionamiento de la
“gestion de las pensiones”
Pregunta: ‘;En qué medida: muy, bastante, poco o nada, diria Ud. que cada uno de los
siguientes servicios publicos funciona satisfactoriamente? La gestion de las pensiones”
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Fuente: CIS, encuestas “Opinion publica y politica fiscal” (Serie A.8.03.01.023).

No es sencillo explicar una caida tan acusada de la confianza publica (sobre todo,
en comparacion con otros servicios publicos, como la sanidad) durante un perio-
do en el que la Seguridad Social no ha dejado de pagar cada mes, puntualmente,
un namero creciente de prestaciones cuyo importe medio casi se ha triplicado
(en términos nominales), pasando de alrededor de 360 euros (60.000 pesetas) en
1995 a mas de 1.000 euros en 2020. No sabemos como habria evolucionado la
satisfaccion con la gestion de las pensiones de no existir el Pacto de Toledo, pero
los resultados de las encuestas del CIS sugieren que, aunque encomiado por los
Gobiernos y los partidos politicos, el Pacto ha desaprovechado el buen desempe-
no de la Seguridad Social para aumentar la confianza publica en ella.
Probablemente, una de las principales razones por las que ha fracasado en la
consecucion de este objetivo reside en los muy escasos esfuerzos que ha dedica-
do a informar a la sociedad, permitiendo asi que cundan en la opinién publica
ideas como las de que las pensiones no son “dignas” o los pensionistas no recu-
peran todo lo que cotizaron a la Seguridad Social.” En este contexto, se han echa-
do y se echan de menos las voces de los miembros de la comision parlamentaria

18 Véanse, por ejemplo, las encuestas VII (2018) y IX (2020) del Instituto BBVA de Pensiones. En ambas, el porcentaje de personas
que suscribian la opinion segun la cual “los pensionistas actuales, a lo largo de su vida de jubilados, cobran menos de lo que han
cotizado” superé el 60%.
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del Pacto de Toledo poniendo publicamente de relieve el buen rendimiento del
sistema de pensiones de la Seguridad Social y la elevada “rentabilidad” que
procura.”

La confianza en el sistema de pensiones es particularmente fragil entre la pobla-
cion mas joven. Asi se desprende de una encuesta reciente (septiembre-octubre
de 2020) a una muestra de 3.000 entrevistados, representativa de la poblacion
espafiola nacida entre 1978 y 1999.2° A la pregunta directa sobre si creen que
cobraran una pension de la Seguridad Social cuando se jubilen, el 50% de las
mujeres y el 43% de los hombres entrevistados contestaron negativamente,
alcanzando esta respuesta porcentajes todavia mas altos entre los que trabajan
por cuenta propia (56%) o los que estan desempleados (52%). Dos terceras par-
tes de los entrevistados (68%) opinaron que el déficit de la Seguridad Social
seguiria creciendo, y tres cuartas partes (76%) respondieron que el sistema de
pensiones necesita una reforma, que, segin la mayoria de ellos (54%), deberia
ser “profunda”.

El nuevo Informe de la Comision del Pacto de Toledo, aprobado en el otofio de
2020, reconoce explicitamente el “descrédito que sufre nuestro sistema de
Seguridad Social entre la juventud” y admite incluso que “(m)uchos jovenes
estan convencidos de que no accederan a una pension publica o de que esta no
sera suficiente para poder vivir dignamente”. Caben, sin embargo, serias dudas
de que la lectura del documento inspire entre los jovenes esa confianza que tanto
anhela. Y es que, aunque la aprobacion de las nuevas recomendaciones ha sido
celebrada como un gran éxito politico, su calidad técnica es bastante mejorable.
Esta opinion se basa en el uso que se hace en el documento de conceptos basicos
—tales como “contributividad”, “solidaridad” (generacional, sectorial y territo-
rial)”, “equidad (intergeneracional y actuarial)”, “suficiencia” y “adecuacion”—
que ni se definen ni se jerarquizan, como si fuera posible satisfacer sin dificulta-
des todos esos principios normativos a la vez. Por lo demas, las recomendaciones
incluyen escasas novedades sustanciales, puesto que un buen ntimero de ellas ya
se encontraban recogidas en anteriores versiones del Pacto (como la separacion
de las fuentes de financiacion, el mantenimiento del poder adquisitivo de las
pensiones o la proteccion a colectivos con carreras de cotizacion mas inestables).
Lo mas significativo del documento reside seguramente en lo que omite: no hay
mencion alguna al aumento de la esperanza de vida, ni a la fuerte presion de
gasto que va a afrontar el sistema como consecuencia de la jubilacion de los baby
boomers, ni a las advertencias de organismos como la AIReF o el Tribunal de
Cuentas sobre el déficit estructural de la Seguridad Social ni a las reformas
emprendidas por otros paises europeos para controlar el crecimiento del gasto
en pensiones.

19 Esta rentabilidad fue calculada por Devesa y Devesa (2009), cuyos resultados (con datos de los afios 2002 a 2006) mostraron que,
por cada euro cotizado, se percibia, en concepto de prestacion de jubilacion, 1,28 euros. Posteriormente, Devesa et al. (2020) ha
mostrado que el promedio ponderado del factor de equidad actuarial (FAEA) es muy elevado (aparte de ser inequitativo), situdndose
en 1,51. Moragas y Ramos (2020) hallan que, en media, las altas de 2017 perciben 1,74 euros de prestacion por cada euro de cotizacion.

20 IX Encuesta del Instituto BBVA de Pensiones: “Los millennials ante la jubilacién” (https://www.jubilaciondefuturo.es/es/pensione-

s-en-cifras/fondo-documental/ix-encuesta-instituto-bbva-de-pensiones-los-millennials-ante-la-jubilacion.html).
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Las reacciones de los expertos ante el nuevo documento del Pacto de Toledo no
se han hecho esperar. Aunque muchos valoran la consecucion final de un costoso
acuerdo, la mayoria duda de que del nuevo Pacto puedan surgir reformas que
corrijan el aumento del gasto y rebajen la preocupacion sobre la sostenibilidad
de las pensiones y, en particular, de las finanzas publicas.”

4. La hoja de ruta de “la reforma Escriva”: ;nueva o vieja politica de pensio-
nes?

No obstante estas debilidades en la ejecutoria del Pacto de Toledo, el ministro
Escriva se aferra a él como a un talisman. Invariablemente se remite a las reco-
mendaciones del Pacto cada vez que arrecian las criticas contra su politica de
pensiones, insistiendo en que esta encaja perfectamente en el “marco de referen-
cia” que establece el “consenso por las pensiones”.”? En la insistencia de alinea-
miento con el Pacto no se distingue sustancialmente de la mayoria de los minis-
tros responsables de la Seguridad Social que le han precedido; tampoco en la
confianza que manifiesta sobre la garantia de las pensiones futuras, incluso man-
teniendo tasas de sustitucion equiparables a las actuales y su poder adquisitivo.
Escriva niega cualquier proposito oculto de “recortar” las pensiones, tilda de
“manejable” la evolucién de su financiacion y llama una y otra vez la atencion
sobre una evidencia: incluso las proyecciones menos favorables del gasto en pen-
siones sobre el PIB lo situan hacia mitad de este siglo en el nivel que actualmente
ya se registra en otros paises europeos, como Francia (15% del PIB) o Italia (16%
del PIB).

Con estos argumentos y tomando como punto de partida una seleccion de las
recomendaciones del Pacto de Toledo, el ministro se ha propuesto avanzar en

siete objetivos:

(1) la descarga del sistema contributivo de determinados gastos que pueden
justificar una financiaciéon mediante impuestos generales;

(2) laelevacion de la edad de jubilacion efectiva;
(3) el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones;
(4) lamejora de la equidad contributiva de las prestaciones;

(5) el aumento de los ingresos del sistema a través de cambios en la regulacion
sobre bases de cotizacion;

21 A modo de ejemplo, De la Fuente, Garcia Diaz y Sanchez (2020), Jimeno (2020) y la entrevista a Devesa en 65ymdas.com
s://Www.65ymas.com/economia/pensiones/enrique-devesa-recortar-pensiones-via-ajuste-golosa-pero-muy-peligrosa 20434 102.html).

22 “Consenso por las pensiones” es el titulo que puso al documento presentado ante la Comision de Trabajo y Seguridad Social del
Congreso de los Diputados el 28 de enero de 2020 para dar cuenta de esas iniciativas.
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(6) la reordenacion del sistema de prevision complementaria (segundo y
tercer pilares del sistema de pensiones), y

(7) lareduccion de la brecha de género en pensiones.

Escriva ha avanzado con rapidez en la aprobacion de las iniciativas correspon-
dientes a los objetivos (1) y (7). Asimismo, ha planteado propuestas para alcanzar
el resto de objetivos, salvo el (4), bajo el cual quedarian incluidas las medidas que
implicarian, por lo general, una reduccion del importe medio de las pensiones
futuras (como la de ampliar el nimero de afios que se tienen en cuenta para cal-
cular la base reguladora de la pension). A tenor de las declaraciones que ha efec-
tuado el ministro en sede parlamentaria y en diversos medios de comunicacion
durante las primeras semanas de 2021, la negociacion con los agentes sociales
para acordar el contenido de las piezas que componen su reforma avanza a buen
ritmo.

Es importante que las instituciones europeas tengan constancia de esos avances
a los que se ha comprometido el Gobierno espaiiol en su Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia.”® Lo que a estas alturas (marzo de 2021) ya puede
verificar la Comision Europea es que el ejecutivo presidido por Pedro Sanchez,
en cumplimiento del objetivo (1), ha tomado medidas para equilibrar contable-
mente el sistema de pensiones. Lo ha hecho mediante el procedimiento de tras-
ladar a la imposicion general la financiacion de ciertos gastos que hasta ahora se
cubrian mediante cotizaciones sociales. Asi se establece en la Ley de
Presupuestos Generales de 2021, de acuerdo con la cual el Estado aportara cerca
de 14.000 millones de euros a las arcas de la Seguridad Social para sufragar gas-
tos definidos como “impropios”.

La Ley de Presupuestos también incluye dos disposiciones relacionadas con la
consecucion del objetivo (6): por una parte, encomienda a la Administracion
General del Estado la creacion de un fondo de pensiones de empleo, abierto a los
empleados de pymes y autonomos; por otra, reduce los incentivos fiscales por
aportaciones a planes de pensiones individuales —manteniendo, sin embargo, los
derivados de aportaciones a planes de pensiones empresariales—, una medida
que, ademas, contribuye a aumentar la recaudacion de impuestos en el corto
plazo (en una cantidad estimada en aproximadamente 1.700 millones de
euros).**

Aparte de estas previsiones, el Gobierno ha publicado en los primeros dias de
febrero un Real Decreto-ley que modifica el complemento de pension reconoci-
do a las jubiladas con hijos, de manera que puedan cobrarlo todas las madres (y

23 Presentado en octubre de 2020 bajo el titulo “Espafa puede”. Véase el componente 30 de dicho documento
https://www.lamoncloa.gob.es/presidente /actividades/Documents/2020/07102020_PlanRecuperacion.pdf

24 Sobre esta reduccion de incentivos fiscales, véase Garrido y Chulia (2020). Estos incentivos fiscales difieren la tributaciéon por
las aportaciones al momento del rescate del plan de pensiones. Al reducir el importe de las aportaciones deducibles de la base
imponible, el Estado aumenta la recaudacion. El célculo de la magnitud de ese ahorro fiscal debe, no obstante, tener en cuenta la
suma que el Estado deja de recaudar durante el periodo de rescate de los planes.
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no solo aquellas con dos o mas hijos, como disponia el complemento de materni-
dad aprobado en 2015).% Si la remocion de los “gastos impropios” alivia la carga
financiera del sistema contributivo y la reduccion de las aportaciones a los pla-
nes de pensiones individuales se traduce en una ganancia recaudatoria, el nuevo
complemento por maternidad contribuye a reducir la brecha de género en las
pensiones contributivas de jubilacion. Pero lo cierto es que, por el momento, nin-
guna de las tres medidas aprobadas es eficaz en la contencion del crecimiento
del gasto en pensiones.

Pendientes de negociacion durante las proximas semanas quedan todavia una
serie de propuestas correspondientes a los objetivos (2) a (6), entre las que
destacan:

e el mecanismo de revalorizacion anual de las pensiones, con el que se pre-
tende conseguir que las pensiones mantengan estrictamente su poder
adquisitivo (neutralizando posibles aumentos de la pension en términos
reales);

 laincentivacion del retraso de la jubilacion y la desincentivacion de la jubila-
cion anticipada;

e el acercamiento de la cotizacion de los trabajadores a sus ingresos reales (en
particular, en el caso de los trabajadores por cuenta propia y de los trabaja-
dores por cuenta ajena con retribuciones mas elevadas);

* el ajuste entre cotizaciones y prestaciones a través de la revision del numero
de afios considerados para calcular la base reguladora de la pension, y

e el disefio y lanzamiento del fondo de pensiones de promocion publica, como
parte central de la estrategia de refuerzo del segundo pilar del sistema de pen-
siones.

En todo caso, las reformas que propone Escriva son —como todas las efectuadas
alo largo de la historia de las pensiones contributivas de la Seguridad Social— de
caracter paramétrico y, en buena medida, suponen una continuacion de otras
que se han adoptado en afios previos orientadas a retrasar la edad de jubilacion
efectiva, prolongar los periodos de cotizacion sobre los que se calcula la pension
o aumentar los ingresos contributivos. Sin embargo, el ministro esta convencido
de que, con una base técnica mas so6lida, mejorara tanto la eficacia como la equi-
dad de todas esas medidas. Lo que distingue a Escriva de sus predecesores es la
voluntad de hacer una reforma por piezas, cada una de ellas disefiada a partir de

25 El motivo formal de modificacion de este complemento se encuentra en una sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
de diciembre de 2019, conforme a la cual el anterior complemento por maternidad vulneraba el principio de igualdad de trato
entre hombres y mujeres en materia de Seguridad Social. El nuevo complemento se concede también a aquellos padres que puedan
acreditar un perjuicio en su carrera de cotizacion resultante del nacimiento o de la adopcién de un hijo (Real Decreto-ley 3/2021,
de 2 de febrero, por el que se adoptan medidas para la reduccion de la brecha de género y otras materias en los &mbitos de la Seguridad
Social y econémico, BOE 03/02/2021).
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calculos muy precisos (“granulares”, como €l los denomina), que “modernizan”
una politica que tradicionalmente se habia sustentado sobre “métricas de trazo

grueso”.*

Esta forma de hacer politica basada en la evidencia (evidence-based policy
making) responde a un planteamiento, sin duda, muy razonable. Ahora bien,
parece obviar la existencia de algunas restricciones a las que esta sujeta la poli-
tica de pensiones en Espafia y que dificultan la aprobacion de cualquier medida
—por muy solida que sea su justificacion técnica— que “recorte” el importe de
las prestaciones o empeore las condiciones de acceso a ellas. Entre las restric-
ciones politicas hay que incluir el propio Pacto de Toledo, que, como ya se ha
explicado, ha ejercido mas de freno que de promotor de las reformas de pensio-
nes. No obstante, el principal obstaculo politico se localiza, en estos momentos,
dentro del Gobierno de coalicién formado por el PSOE y Unidas Podemos, toda
vez que el partido minoritario amenaza con retirar el apoyo a cualquier medida
de reforma que pueda resultar en una reduccién del importe no solo de las
actuales prestaciones, sino también de las futuras. El tenso y confuso debate a
proposito de la ampliacion del periodo de computo de la base reguladora de 25
a 35 afilos —ampliamente documentado en los medios de comunicacion en la
segunda quincena de enero— ejemplifica este conflicto en el seno del
Gobierno.”’

Con todo, es preciso reconocer que las trabas y dificultades no se encuentran
solo en el ambito politico. Diversas encuestas han puesto de manifiesto el pre-
dominio de preferencias sociales que también limitan la potencial disposicion
de cualquier actor politico a proponer reformas de las pensiones que no vayan
en la direccion de mejorar las prestaciones. Téngase en cuenta que casi seis de
cada diez espafioles consideran que se dedican “muy pocos” recursos a las pen-
siones. Y aunque resulte chocante, la preocupacion que a muchos procura el
futuro de las pensiones cursa con la inclinacion a jubilarse tan pronto como sea
posible.”

Estas inconsistencias de la opinion publica indican, por lo pronto, la insuficiente
informacion acerca de las pensiones que circula en la sociedad. Sin disponer

26 Las posiciones y opiniones del ministro pueden escucharse en diferentes entrevistas en medios de comunicacién y comparecen-
cias en el Congreso. Entre estas tltimas cabe destacar la que realiz6 el 28 de enero de 2021 en la Comision de Trabajo, Inclusion,
Seguridad y Migraciones

: .congreso.es/AudiovisualCo

S://a]
28/01/2021).

27 Oponerse a cualquier medida interpretable como “recorte” de las pensiones puede resultar politicamente muy prometedor
cuando en el censo electoral crece el peso demografico de los mayores tan rapidamente como estd ocurriendo en Espafia: si en el
afio 2000 habia 100 electores de 55 o mas afios por cada 100 de 18 a 34 afios, diez afios después ya se contabilizan 200 electores
mayores por cada 100 jovenes. Véanse Garrido (2021: 9) y Gonzélez (2021: 77). En votos emitidos, la desproporcion es todavia mayor,
dada la mayor participacion electoral de los mayores: por cada voto efectivo de los jovenes se registran 2,6 de los mayores (Gonzalez,
2021: 78).

28 Véase la encuesta “Opinién publica y politica fiscal” (XXXVII), estudio 3290 (julio de 2020), pregunta 8 (www.cis.es).

29 En 2019, una encuesta representativa de los baby boomers espafioles mostro que casi tres cuartas partes de los entrevistados carecian
de una idea aproximada sobre el importe que alcanzaria su pension de jubilacién. La misma encuesta pregunt6 a los entrevistados por
la edad a la que les gustaria jubilarse: sus respuestas arrojaron una media de 62 afios. Véase VII Encuesta del Instituto BBVA de
Pensiones-Mi jubilacion

https://www.jubilaciondefuturo.es/es

millenhials—an.te—la—jubilacion.html X

ensiones-en-cifras/fondo-documental/ix-encuesta-instituto-bbva-de-pensiones-los-
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de conocimientos basicos sobre el funcionamiento del sistema de pensiones y su
evolucion hasta el presente y en el futuro préximo, es imposible mantener opi-
niones razonables sobre este tema; y sin ellas, los prejuicios, las distorsiones y las
consignas populistas encuentran un campo abonado en el debate publico.

6. ;Abocados a una “reforma permanente” de las pensiones?

Las propuestas del ministro Escriva —y en particular, la relativa a la revaloriza-
cion de las pensiones— pueden contribuir a reforzar la confianza de los actuales
pensionistas en el sistema; al fin y al cabo, les ha asegurado con rotundidad que
“nunca mas”* tendran que temer la pérdida de poder adquisitivo. Pero esta por
ver si “la reforma Escriva” conseguira que las decenas de plataformas de pensio-
nistas creadas en los ultimos tres afios depongan las movilizaciones que protago-
nizan periédicamente, con especial intensidad en el Pais Vasco (la comunidad
que, por cierto, registra la pension media de jubilaciéon mas alta de Espafia). No
parece probable que asi ocurra, a juzgar por las reivindicaciones —entre impre-
cisas y desmedidas— que plantean buena parte de estas asociaciones (por ejem-
plo, a favor del “blindaje” constitucional de las pensiones o de la subida de las
prestaciones minimas por encima de 1.000 euros). Sus pancartas “en defensa de
las pensiones publicas” harian pensar a cualquier observador desprovisto de
informacion que el sistema de pensiones de la Seguridad Social se esta desman-
telando, cuando los datos evidencian todo lo contrario.

Dudoso es asimismo que la nueva reforma de las pensiones convenza plenamente
a las instituciones europeas. Cosa distinta es que, al final, la Comision acepte las
iniciativas presentadas por el Gobierno espafiol (asi como también por los
Gobiernos de otros Estados miembros), habida cuenta de que su rechazo
podria provocar problemas de gestion de los fondos y retrasar la recuperacion
economica.

Si finalmente se confirma la limitada eficacia de la “reforma Escriva” para mode-
rar el crecimiento del gasto publico en pensiones durante las tres proximas déca-
das, cabe esperar que, en los proximos afos, la Union Europea, los organismos
internacionales y los expertos continten expresando su preocupacion por esta
evolucion y reclamando reformas que la corrijan. Igualmente probable es que los
Gobiernos espafoles vayan capeando esa presion con retoques paramétricos
hasta que, en momentos criticos, la adopcion de medidas mas contundentes
resulte ineludible.

Por tanto, el escenario de la reforma “permanente”, de una reforma que “a poqui-
tos” vaya retrasando la edad efectiva de jubilacion y reduciendo la tasa de susti-
tucion de las pensiones, resulta verosimil. Pero conviene tener en cuenta que
esta via implicaria al menos dos costes no desdefiables para la sociedad. En pri-
mer lugar, supondria una creciente complicacion de la operativa del sistema, en

30 Declaraciones de José Luis Escriva en COPE, 3 de febrero de 2021.
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detrimento de su comprension y transparencia. En segundo lugar, tenderia a
aumentar las diferencias de cobertura dentro del colectivo de pensionistas como
consecuencia de la aplicacion de diferentes reglas de calculo de las prestaciones
en funcion de su edad.

Pero ;hay alternativas a la “reforma permanente”? Si lo parece a juzgar por las
experiencias de otros Estados miembros de la Unién Europea que, enfrentados a
similares desafios demograficos, econdomicos e institucionales, han conseguido
aprobar reformas que cuentan con suficiente respaldo politico y social para ase-
gurar su estabilidad. El debate politico sobre las pensiones en Espafa apenas ha
tenido en cuenta esas experiencias de otros paises; las escasas referencias inter-
nacionales han solido limitarse a aquellos paises cuyo gasto en pensiones supera
al espafol, como Francia e Italia (omitiendo, por cierto, alusiones a aquellos
otros que gastan menos, como Alemania, Suecia, Dinamarca, Bélgica o los Paises
Bajos).

Convendria que el analisis de esas experiencias descendiera desde el ambito aca-
démico y tedrico al politico y técnico, generando propuestas basadas en conoci-
mientos y realismo, mas que en doctrinas y optimismo voluntarista. El Pacto de
Toledo deberia facilitar ese proceso, en lugar de limitarlo. Y, sobre todo, renun-
ciando al ideal escasamente democratico de unanimidad de sus resoluciones, el
Pacto deberia asumir la responsabilidad de liderar una campana institucional de
informacion publica sobre el sistema de pensiones espafiol (su estructura, su
funcionamiento, su evolucion y sus desafios) que permita entender a la pobla-
cion por qué “la propia historia de éxito de la Seguridad Social espafiola se ha
convertido en una amenaza para su sostenibilidad financiera” (Bandrés, 2019:
15). Una rectificacion semejante de sus funciones y su operativa probablemente
procuraria al Pacto de Toledo esa credibilidad que hoy dia se atribuye en un ejer-
cicio de injustificable autocomplacencia.
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Consolidada la democracia en el marco de un intenso proceso de modernizacion durante las Gltimas décadas del siglo XX, Espafa ha
de afrontar en el discurrir del siglo XXI nuevos retos, con dificultades para encontrar un nuevo proyecto nacional aglutinador —como
lo fue el de la Transicion—, por encima de los intereses partidistas y de las practicas que arraigan en otros particularismos.

Ante la magnitud tanto de los problemas como de las oportunidades, la sociedad civil se involucra en la bisqueda de alternativas
que nos devuelvan a una senda que se corresponda con un més activo papel internacional y sirvan para generar un nuevo proyecto
nacional.

El Circulo Civico de Opinion responde a ese clima ciudadano. Constituido en 2011 como foro de la sociedad civil, abierto, plural
e independiente, alejado de los partidos pero no neutro (y menos neutral), su objetivo es ofrecer un vehiculo para que grupos
de expertos puedan identificar, analizar y discutir tales cuestiones, trasladando después a la opinion publica las conclusiones.

Para conseguirlo, el Circulo generara propuestas y sugerencias concretas, que seran sometidas al escrutinio de la opinién publica
a través de los medios de comunicacion, para que su voz pueda ser escuchada y se proyecte hacia afuera. El Circulo parte del
convencimiento de que no es bueno que los partidos monopolicen el espacio publico; este debe estar abierto también a otros actores;
foros como el Circulo pueden contribuir a ello.

El Circulo Civico de Opinién toma la forma juridica més simple, la de una asociacion, y pretende trabajar con el minimo posible de
financiacion y el minimo posible de burocracia. Fundado por un grupo de ciudadanos preocupados por la marcha de la cosa ptblica,
invita a todos a sumarse a su esfuerzo.








